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Este proyecto de investigación analiza la evolución de la planificación territorial en el litoral atlántico 
europeo, como laboratorio de tendencias contemporáneas. Una evolución todavía en proceso de cambio, 
desde la mera protección de los elementos y enclaves más valiosos, hasta la ordenación y gestión integral 
del territorio-paisaje. En este contexto, la integración de los procesos y valores ecológicos, sociales y 
culturales en la planificación espacial supone hoy en día un reto necesario para dirigir las profundas 
transformaciones contemporáneas de ocupación del suelo y dotar de funcionalidad y legibilidad al paisaje, 
especialmente en las áreas litorales. Esta propuesta de planificación desde el paisaje se erige como un 
nuevo paradigma para la planificación a todas las escalas. Pero, se revela especialmente necesaria a la 
escala territorial, conformando un nuevo modelo alternativo a la zonificación que ha provocado la pérdida de 
calidad y funcionalidad de los paisajes costeros en toda Europa.  
 





This research analyzes the evolution of regional planning in the European Atlantic coastal area, as a 
laboratory for contemporary methodologies. All these changes are still in progress from the protection of the 
most valuable sites, both natural and cultural criteria, to planning and management of the land-landscape. In 
this context, the integration of processes and values (ecological, social and cultural) in spatial planning is, 
nowadays, the necessary challenge to direct the intense contemporary changes in the use of land and 
provide functional character and readability to landscape, especially in coastal areas. This planning proposal 
with landscape has arisen as a new paradigm for planning at all scales. In fact it is the key for regional scale 
and it is also a new model, as a reaction to zoning proposals and development that have caused a loss in 
quality of coastal landscapes throughout Europe.  
 




1. EL MARCO ESPACIO -  TEMPORAL 
 
Esta investigación se desarrolla en el medio litoral, espacio caracterizado por la gran variabilidad y 
dinamismo que presentan los elementos, factores y procesos que lo configuran. Por un lado, los 
condicionantes físicos, tanto abióticos como bióticos, conforman una sucesión de ricos escenarios que 
actúan como soporte de la vida y favorecen su enorme diversidad biológica y su alto valor ecológico. Al 
mismo tiempo, este territorio es el soporte de una realidad socioeconómica que, aunque no se puede 
disociar de las variables históricas regionales, guarda unos parámetros comunes en el conjunto del litoral 
europeo. Por otro lado, su posición estratégica convierte el litoral en un fructífero espacio de intercambio, 
localizándose en él históricamente asentamientos, construcciones e infraestructuras de manera floreciente. 









En Europa el paso del turismo aristocrático, que había predominado desde mediados del siglo XVII, al 
turismo de masas de mediados del siglo XX, supuso un cambio cuantitativo y cualitativo en relación al uso 
del territorio. En paralelo se desarrolla una revolución en los modos de transporte y un aumento de la 
accesibilidad, que lleva a difuminar la antigua contraposición entre el mundo urbano y el rural. Desde 
entonces, el progresivo aumento del bienestar económico y social convierte al litoral en el objetivo de un 
nuevo conjunto de actividades que lo transforman en un foco de atracción para la población. Alrededor de 
estas actividades se empieza a crear una fructífera economía de servicios y una serie de inversiones en 
obras e infraestructuras que provocan rápidas alteraciones de los entornos costeros en toda la Europa 
occidental. Este fenómeno se ve amplificado en las últimas décadas por un virulento desarrollismo 
económico basado en la construcción inmobiliaria.  
 
Finalmente todos estos procesos se unen a otros derivados de los efectos del cambio climático, como la 
subida del nivel del mar, aumentando la vulnerabilidad de las áreas costeras bajas con inundaciones 
permanentes o temporales y la erosión de playas y acantilados, entre otros efectos. En concreto, países 
como Reino Unido, Bélgica, Holanda y Alemania, tienen una parte significativa de su territorio por debajo del 
nivel del mar.  
 
 




A grandes rasgos se puede identificar todavía en Europa dos grandes grupos, el compuesto por países de 
elevado nivel de bienestar y el de aquellos que aspiran a aumentar sensiblemente su nivel de vida. Estos 
últimos se corresponden básicamente con la Europa meridional y continúan apostando por el desarrollo de 
su litoral como fuente de recursos. Sin embargo, la mayoría de las regiones del litoral atlántico apuestan ya 
por la preservación y la regeneración de sus costas, especialmente aquellos países con una dilatada 
trayectoria en planificación territorial como Francia, Reino Unido, Holanda y Alemania.  
 
Este conjunto de circunstancias motiva que esta investigación se centre en el análisis de las experiencias de 
planificación territorial del litoral atlántico europeo. Entendido éste como un laboratorio representativo de los 
instrumentos y metodologías contemporáneos más innovadores y eficaces para dirigir los procesos, tanto 
naturales como antrópicos, que experimentan los territorios litorales en la actualidad. 
 
2.  EL MARCO CONCEPTUAL 
 
Los procesos anteriormente descritos han motivado un prolífico número de estrategias (normativas, planes y 
proyectos) encaminadas a dirigir y racionalizar estos cambios. Quizás la tendencia más fácilmente 
reconocible es la complejidad progresiva que ha adquirido la planificación del litoral, convirtiendo esta 
materia en un campo incesante de reflexión, investigación y creatividad. 
 
2.1 La articulación de la planificación del litoral en Europa 
 
La preocupación de los estados europeos por la planificación y gestión integrada y sostenible del litoral es 
relativamente reciente. Hasta no hace muchos años la sociedad contemplaba el litoral como un medio físico 
de recursos inagotables y de tolerancia prácticamente ilimitada. Pero los fenómenos anteriormente 
indicados han hecho que, de manera creciente y desde mediados de los años 70, no solo la comunidad 
científica sino la sociedad en general haya tomado conciencia de la necesidad de resolver estos conflictos1. 
Con este objetivo muchos de los países europeos han llevado a cabo desde la década de los 80 un 
conjunto de políticas públicas encaminadas a la preservación de las zonas costeras y, en la mayor parte de 
los casos, la protección del litoral se ha inscrito bajo el marco de la normativa medioambiental. 
 
En este contexto la declaración de La Haya en la Conferencia de conservación de las zonas costeras 
europeas (1991) y la propuesta de Resolución del Consejo de las Comunidades Europeas sobre un 
Programa comunitario de política y actuación en materia de medio ambiente y desarrollo sostenible, 
presentado en Bruselas en 1992 reconocen el litoral europeo como un patrimonio común, vital y frágil, en el 
que resulta esencial la protección de su diversidad biológica, su valor paisajístico, su calidad ecológica y su 
capacidad para servir de apoyo a la vida, la salud, las actividades económicas y el bienestar social, 
abriendo así las puertas a un alcance mayor de las políticas en el litoral. Del mismo modo, y desde 1995, la 
preocupación por el estado de las costas europeas ha dado origen a distintas iniciativas de la UE basadas 
en el concepto de una gestión integrada de las zonas costeras (ICZM)2. Este concepto se centra en 
promover un enfoque de gestión basado en la integridad de los ecosistemas más valiosos en 
complementariedad con las políticas marítimas.  
 
Sin embargo, los mecanismos encaminados únicamente a la protección se han mostrado ineficientes para 
dirigir las dinámicas y procesos litorales de modo que, especialmente a partir de la década de los 90, estos 
instrumentos de protección han ido evolucionando hacia estrategias más holísticas e integradoras de la 
mano de la planificación territorial y del paisaje3.  
 
2.2 El paisaje en la planificación territorial 
 
Del mismo modo y desde aproximadamente la década de los 90 estamos asistiendo, a ambos lados del 
Atlántico, a un resurgimiento del concepto de paisaje como instrumento útil para la planificación territorial. 
                                       
1 Resolución del Consejo de Europa sobre  Protección de zonas costeras (1973); Carta Europea del Litoral, aprobada en la Conferencia de Regiones Periféricas 
Marítimas de la CEE, reunida en sesión plenaria en Creta en octubre de 1981. 
2 The changing faces of Europe's coastal areas. EEA Report No 6/2006. Luxembourg: Office for Official Publications of the European Communities, 2006. 
3 La Carta Europea de Ordenación del Territorio adoptada en Torremolinos en 1983 por la Conferencia europea de ministros responsables de la ordenación del 
Territorio (CEMAT);  la IV Conferencia interministerial europea del medio ambiente de 1984; la Conferencia europea para la conservación del litoral (La Haya, 1991) 
auspiciada por la Comisión Europea y la Secretaría del Consejo de Europa. 
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Su estudio ha experimentado un progreso cultural y metodológico que se ha reflejado no sólo en textos y 
autores, sino en su efectiva incorporación a la planificación a todas las escalas. La Estrategia Territorial 
Europea (ETE), suscrita en Potsdam en 1999 por los ministros responsables de la ordenación del territorio 
en Europa, constituye una interesante aportación en este sentido. Cuando la ETE aborda “las amenazas 
sobre los paisajes culturales” lo hace desde la necesidad de una “gestión creativa” de los mismos, llamando 
la atención sobre muchos de los paisajes rurales y urbanos de Europa, y no sólo sobre aquellos más 
sobresalientes o mejor conservados. 
2.2.1 El Convenio Europeo del Paisaje 
No obstante, en Europa, es el Convenio Europeo del Paisaje (CEP) suscrito en Florencia en 2000, el que 
incorpora plenamente el alcance territorial del paisaje. La innovación de este texto reside precisamente en 
asumir que todo territorio es paisaje, que la identidad de cada lugar se manifiesta a través de su paisaje, 
con independencia de su “valor” y estado de conservación.  
 
El texto ha supuesto el reconocimiento político y jurídico del paisaje como componente esencial del 
patrimonio común de Europa y objeto de derecho de las poblaciones, como valor objetivo de la calidad de 
vida. Se reconoce la especificidad del paisaje, más allá de otras consideraciones ambientales o culturales, 
como una herramienta útil para la planificación y gobernanza territorial. El que el CEP dirija su atención al 
conjunto del territorio, sin distinción entre partes que pueden ser consideradas como excepcionales, 
cotidianas o degradadas, de la misma manera que no se limita a los elementos culturales, artificiales o 
naturales; convierte el paisaje en un instrumento necesario para la planificación territorial. 
 
2.2.2 El paisaje como instrumento 
 
No obstante no debemos olvidar que esta concepción holística e integradora del paisaje no es un 
descubrimiento del CEP, sino que son muchos los autores a ambos lados de Atlántico que presentan una 
dilatada experiencia en su estudio y aplicación a la planificación a todas las escalas.  
 
Desde que en 1969 se publica por primea vez la obra de Ian L. McHarg, Proyectar con la Naturaleza, el 
análisis del territorio-paisaje surge como una herramienta que propone abandonar los planes basados 
exclusivamente en el desarrollo de la forma urbana dando el paso a otros centrados en un entendimiento 
ecológico del territorio, como un sistema compuesto de elementos naturales y de otros antrópicos. Las 
actividades humanas son también elementos de este sistema y, por lo tanto, la manera en la que se 
localizan espacialmente modifica el comportamiento global del mismo. Desde entonces esta metodología se 
ha ido completando y ampliando con la incorporación de cuestiones vinculadas al territorio y sus relaciones 
ecológicas- Forman (1995) o las cuestiones sociales y culturales- incluso lo fenomenológico e identitario, - 
Nogué (2007-2008)- hasta conseguir abarcar el universo espacio-temporal que configura el entorno del 
hombre.  
 
En nuestro país, por ejemplo, los estudios llevados a cabo por Rosa Barba y Ricard Pié, Joaquín Sabaté, o 
Rafael Mata, entre otros, han avanzado una nueva aproximación al paisaje elevándolo a escalas 
desconocidas para la planificación. Todos ellos apuestan por un análisis del medio basado en la 
caracterización frente a la valoración cuantitativa, un análisis descriptivo, casi narrativo, que se convierte en 
el argumento del propio plan. Estas experiencias completan las propuestas de planificación basadas en un 
entendimiento del paisaje como herramienta ya no sólo de análisis, sino de proyecto, el soporte espacio 
temporal de la planificación, su medio4. Podemos destacar entre éstos los estudios de Stan Allen (2001), 
James Corner (1999), Mohsen Mostafavi (2010), Chris Reed (2007), Charles Waldheim (2006) o Sébastien 
Marot (1999), entre otros. Todos estos ensayos y propuestas se benefician de los clásicos textos de 
planificación regional y ecológica, desde Patrick Geddes (1915) a Benton Mackaye (1942) y desde Lewis 
Mumdford (1964) a Ian L. McHarg (1969).  
 
Por lo tanto, la concepción del paisaje como instrumento a la que se refiere esta investigación, tiene que ver 
con su doble dimensión como herramienta de caracterización y como espacio o marco de condiciones 
(físicas, ecológicas, sociológicas, etc.) de proyecto. 
 
  
                                       
4  “Landscape is a Medium” (Waldheim, 2006). 
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3. LA HIPÓTESIS DE TRABAJO 
 
Es en este contexto donde el paisaje se erige como estructura física, como esqueleto y armazón de un 
renovado modelo de planificación territorial. Un modelo complejo capaz de articular las relaciones entre los 
ecosistemas, las redes, las infraestructuras, las actividades públicas y privadas y los distintos programas. 
Capaz de dotar de legibilidad e identidad a la periferia difusa, poniendo en valor elementos naturales y 
antrópicos, incorporando nuevos usos, relacionando funcional, ambiental y visualmente ámbitos y 
elementos, en la búsqueda de una mayor cohesión e integración social y territorial. 
 
El hecho de que el CEP se refiera a todo el territorio, equipara el concepto de paisaje al de espacio y lo 
vincula con la planificación territorial. La escala del paisaje se considera entonces como el marco apropiado 
para la consecución de un análisis territorial en clave de sostenibilidad. No en vano, las aproximaciones 
desde la gran escala han sido las elegidas mayoritariamente por los organismos nacionales e 




Sistema ambiental. Fuente: http://www.naturalearthdata.com y http://www.eea.europa.eu/data-and-maps, (elaboración propia).  
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Por lo tanto, esta investigación propone un análisis crítico de los instrumentos de planificación territorial en 
el litoral atlántico europeo, prestando especial atención a la incorporación en éstos de estrategias basadas 
en la concepción del paisaje anteriormente descrita. Planteamientos, que por su novedad, eficacia y 
alcance, resultan de interés general.  
 
4. EL DESARROLLO DE LA INVESTIGACIÓN. ANÁLISIS COMPARATIVO DEL LITORAL ATLÁNTICO 
 
Como se desprende de los objetivos enunciados anteriormente, se trata de un trabajo de investigación en el 
que, desde un conocimiento global de las diferentes aproximaciones a la planificación del litoral en el 
entorno europeo más próximo, se deben seleccionar aquellas en las que el paisaje se integre como 
instrumento articulador, como medio para el conocimiento y el proyecto. Se ha realizado un análisis 
preliminar de los instrumentos de planificación del litoral atlántico europeo con el objetivo de identificar los 
elementos y estrategias clave sobre los que focalizar el análisis comparativo. 
 
4.1 Tipos de estrategias de ordenación territorial 
 
De manera simplificada se puede decir que en Europa conviven dos aproximaciones a la ordenación del 
territorio. La primera tiene que ver con una planificación física a escala subregional y regional, concebida 
como mecanismo de coordinación del planeamiento sectorial y local. A esta familia pertenecen países como 
Alemania, Austria, España, Holanda, Italia y Portugal. La segunda aproximación, parte del establecimiento 
de una relación más estrecha entre la ordenación del territorio y el desarrollo socioeconómico, desde la 
óptica de la política regional. El ejemplo más claro de esto último lo tenemos en Francia y, en menor 
medida, en el Reino Unido (Romero y Farinós, 2004). Pero, ¿cuál es el papel de la planificación territorial 
del litoral? ¿Cuál es su contexto en estos planes? A modo de síntesis, en el litoral atlántico encontramos el 
siguiente panorama: 
 
• Portugal cuenta con nueve Planes de Ordenación de la Orla Costera (POOC), regulados mediante el 
Decreto-Ley nº 309/93 (modificado por el Decreto-Ley nº 218/94) y aprobados en el periodo 
comprendido entre 1998 y 2005 aunque algunos de ellos se encuentran en la actualidad en proceso de 
revisión. Es importante resaltar la homogeneidad de estos instrumentos elaborados por el Instituto del 
Agua (INAG) y, en el caso de las Regiones Autónomas, por la Capitanía del Puerto, siguiendo unas 
Normas Técnicas. Estos planes tiene un carácter sectorial de modo que el planeamiento municipal 
debe adaptarse a ellos. Su ámbito se entiende a 500 metros de amplitud de la ribera del mar, 
exceptuando las zonas portuarias reguladas en el Decreto-Ley n.º 201/92. Su objetivo es definir los 
criterios y determinaciones para el desarrollo de las actividades, los usos dominantes y la localización 
de las infraestructuras. Todos ellos contienen una caracterización biofísica del área de intervención que 
incluye los sistemas dunares, las zonas del paisaje menos transformadas, los elementos de la flora 
más significativos, la formas del relieve sobresalientes y las distintas unidades morfológicas como base 
para establecer las diferentes tipologías de costa y la caracterización  de las zonas de valor ambiental y 
paisajístico. Estos estudios se acompañan de un análisis de la dinámica costera para definir las zonas 
sujetas a la erosión, la degradación o aquellas en situación de riesgo. Junto con estos instrumentos de 
planificación se ha desarrollado un Plan de Acción para el Litoral en el periodo 2007-2013 que identifica 
y prevé las acciones necesarias para recualificar el litoral, tanto a nivel nacional, como regional. 
 
• En España, las competencias en materia de protección del medio ambiente, paisaje y ordenación del 
territorio se encuentran transferidas a las Comunidades Autónomas. Sin embargo es imposible pensar 
en una ordenación del espacio litoral sin el importante impulso que supuso en 1988 la aprobación de la 
Ley de Costas y más tarde su correspondiente Reglamento (Real Decreto 147/1989). La realidad en 
esta materia de las Comunidades Autónomas incluidas en el Espacio Atlántico es la siguiente: 
•  
- En Andalucía la Ley 1/1994, de Ordenación del Territorio, establece un sistema de planificación 
territorial articulado en dos niveles: Plan de Ordenación del Territorio de Andalucía (aprobado por 
Decreto 206/2006) y planes subregionales, sin contar con un tratamiento específico del litoral. Sin 
embargo, recientemente, esta estructura se ha visto modificada por la aprobación del Decreto-Ley 
5/2012, de 27 de noviembre, de Medidas Urgentes en Materia Urbanística y para la Protección del 
Litoral de Andalucía. El Decreto-Ley, entre otras medidas, crea una nueva figura de planeamiento 
territorial: el Plan de Protección del Corredor Litoral de Andalucía al que se le encomienda la 
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protección, conservación y puesta en valor del litoral andaluz, así como, el establecimiento de 
normas que garanticen un tratamiento homogéneo del mismo5. No obstante Andalucía cuenta con 
unas Directrices Regionales del Litoral concebidas como marco de referencia interadministrativo 
(1990)6. 
 
- Asturias, aunque no ha desarrollado todavía un planeamiento regional, cuenta desde mayo de 
2005 con el Plan Territorial Especial de Ordenación del Litoral Asturiano (POLA), que desarrolla el 
Decreto 107/93 por el que se aprueban las Directrices Subregionales para la Franja Costera de 
Asturias (DSOTFC). A partir de la entrada en vigor de las DSOTFC, la categorización del suelo no 
urbanizable de costas en una franja de 500 metros a contar desde la ribera del mar, es una norma 
de aplicación directa. Sin duda alguna la aplicación de estas directrices junto con la particular 
orografía de la costa asturiana ha hecho que ésta haya sido, y sea aún en la actualidad, un territorio 
cuyo grado de transformación es moderado si se compara al del resto de las regiones atlánticas. 
 
- En Canarias los instrumentos de interés en la planificación, ordenación y gestión del litoral son de 
competencia autonómica: la Ley 19/2003, de 14 de abril, de Directrices de Ordenación del Territorio 
y las Directrices de Ordenación del Turismo de Canarias. El art 57 constituye el marco jurídico de 
referencia para establecer la ordenación integral del litoral canario. Aunque también se contempla, 
la obligación de formular una serie de directrices de carácter sectorial, entre otras sobre el litoral y el 
paisaje. En el caso del litoral se ha acordado el inicio de su procedimiento de elaboración mediante 
el Decreto 28/2004, de 30 de marzo, contando con un documento de Avance de 20097. En el caso 
del paisaje se ha acordado el inicio de su procedimiento de elaboración mediante el Decreto 
27/2004, de 23 de marzo, contando con un documento de Avance de 2004.  
 
- Cantabria no se ha dotado todavía del Plan Regional de Ordenación del Territorio que establece la 
Ley 2/2001, de 25 de junio, de Ordenación Territorial y Régimen Urbanístico. Sin embargo, desde 
septiembre de 2004, dispone de un instrumento de planificación territorial aprobado por ley, 
denominado Plan de Ordenación del Litoral (POL). El POL establece un modelo territorial en el que 
se contemplan normas de protección, criterios de ordenación, actuaciones estratégicas y 
propuestas de intervención concretas. Para ello define su propia área litoral, ligada principalmente a 
la existencia de fenómenos físicos relacionados con la dinámica marina y a la configuración de un 
territorio asociado a la presencia del mar. Dentro de ella se caracteriza el territorio en distintas 
unidades territoriales homogéneas. Además, establece una caracterización de las playas y su 
entorno con el objeto de regular sus usos, accesos, instalaciones y aparcamientos. Del mismo 
modo, establece una serie de actuaciones denominadas Actuaciones Integrales Estratégicas que 
tienen por objeto servir de catalizadoras de las propuestas de implantación de actividades 
productivas, de recualificación de áreas singulares o de recuperación ambiental y paisajística de 
entornos valiosos y frágiles. Por último, el plan contempla su desarrollo a través de varios planes 
especiales, en concreto el Plan Especial de la Red de Sendas y Caminos del litoral ha sido 
aprobado por Decreto 51/2010. 
 
- Galicia cuenta desde febrero de 2011 con un documento de planificación territorial regional, las 
Directrices de Ordenación del Territorio (Decreto 19/2011) y un documento de planificación 
integrada del litoral, el Plan de Ordenación del Litoral (Decreto 20/2011). Además, Galicia es por el 
momento, la única comunidad autónoma del Espacio Atlántico español que cuenta con una política 
en materia de paisaje (Ley 27/2008, de 7 de julio, de protección del paisaje), aunque muchos de sus 
instrumentos se encuentran en fase de elaboración. El Plan de Ordenación del Litoral integra las 
políticas de protección, ordenación y gestión del territorio y del paisaje. El paisaje define el ámbito 
de estudio, los tipos de costas, sectores y unidades. Los diferentes elementos del modelo territorial 
conforman una estructura en la que se superponen y complementan, para poder recoger toda la 
riqueza y particularidades de cada ámbito. Así, a las áreas continuas que recogen los espacios de 
características homogéneas con continuidad en el territorio se le superponen las áreas discontinuas 
conformadas por elementos de interés (paisajístico, geomorfológico o natural) y corredores. El 
                                       
5 Este instrumento se encuentra comenzando su elaboración por lo que de esta región no se pueden incorporar datos al análisis 
comparativo. 
6 Las DOL no se publicaron (sólo el acuerdo de aprobación), por lo que se han considerado jurídicamente ineficaces. El Defensor del 
Pueblo andaluz lo denunció, sin éxito, en varios informes. 
7 Por el interés de este documento se incorporará al análisis comparativo, reconociendo que se trata tan sólo de un documento de 
Avance, sin eficacia jurídica. 
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proceso de elaboración de los Catálogos de Paisajes y Directrices del Litoral servirá, en un futuro, 
de complemento del Plan. 
 
- En el País Vasco, el instrumento básico  de ordenación regional son las Directrices de Ordenación 
Territorial aprobadas por decreto en 1997 y con una propuesta de modificación del 2012 en proceso 
de elaboración. Dichas directrices se desarrollan mediante Planes Territoriales Parciales y Planes 
Territoriales Sectoriales. El Plan Territorial Sectorial de Protección y Ordenación que corresponde al 
litoral fue aprobado por Decreto 43/2007, de 13 de marzo. Se trata de un instrumento que no sólo 
protege sino que ordena y coordina las actuaciones territoriales y urbanísticas entre las diferentes 
administraciones que operan en el litoral. El PTS del Litoral complementa los PTS de Zonas 
Húmedas y PTS de Ordenación de Márgenes de Ríos y Arroyos en su ámbito de ordenación que se 
circunscribe a una franja de 500 metros a partir del límite interior de la ribera del mar. Esta zona se 
hace extensible a los márgenes de los ríos, hasta donde se haga sensible la influencia de las 
mareas. En ese área de ordenación establece, de un lado, los criterios de protección, mejora y 
conservación de los recursos naturales y, de otro, las directrices para regular el uso público en el 
litoral. El PTS propone diversas actuaciones, como por ejemplo, la recuperación de estuarios 
degradados como Artibai y Urola o la regeneración de playas y zonas costeras o el equipamiento de 
sendas para uso y disfrute del litoral. Del mismo modo, reconoce algunas áreas marinas de 
protección estableciendo par ellas una regulación específica. 
 
• En Francia la protección efectiva de los espacios naturales costeros se ha acometido desde época 
muy temprana siendo éste sin duda el hecho diferencial frente al resto de los estados. Así, en 1975 la 
Ley nº 75-602 de 10 de julio del Conservatoire de l'espace littoral et des rivages lacustres reconoce la 
protección de los espacios naturales y de los paisajes sobre las riberas marítimas y lacustres de 
Francia. No obstante, el más sólido fundamento de la ordenación territorial del litoral surge a través de 
la Ley del Litoral de 1986. Algunas de las orientaciones de esta ley son organizar la planificación en 
profundidad y no a lo largo de la orilla, preservar de toda urbanización la banda de los 100 metros en 
las zonas aún naturales o proporcionar sectores entre zonas urbanizadas dónde el paisaje debe 
mantener la relación entre la tierra y el mar. Las disposiciones particulares a la adaptación de las zonas 
litorales son aplicables al planeamiento territorial (Directive Territoriale d´Aménagement DTA), así como 
a los municipios litorales y a aquellos otros municipios que participan en sus equilibrios económicos y 
ecológicos. Cabe señalar los SMVM o Planes de Desarrollo Marino que, a escala regional, establecen 
planes de desarrollo de una unidad geográfica marítima determinada. En febrero de 1995 se modifica 
la Ley del Litoral en el sentido de exigir que las regiones litorales coordinen sus políticas de 
planificación mediante la elaboración de esquemas interregionales del litoral (SIL). Con posterioridad, 
en el 2005, se crea la figura del Consejo Nacional del Litoral por ley. Francia cuenta además con una 
ley de protección y valorización del paisaje de 1993 que ha tenido una intensa aplicación 
incorporándose a un buen número de políticas territoriales y sectoriales y a la planificación local. 
 
• En el Reino Unido, los instrumentos que específicamente se refieren a la ordenación del litoral son los 
Shoreline Managements Plans (SMP) y tienen el objetivo de velar por la protección medioambiental de 
la costa y la reducción de riesgos por desastres naturales relacionados con riadas y procesos de 
erosión. La primera generación de estos planes se aprobaron en la década de los 90 y están 
actualmente en revisión, con el objetivo de establecer las medidas más sostenibles para la gestión de 
los riesgos en la costa en los próximos 100 años. Aproximadamente el 33% (1.057km) de la costa 
inglesa está sometida a la máxima protección como Heritage Coast. No obstante, la planificación 
estratégica en Reino Unido se realiza a escala regional y local, integrando las determinaciones de estos 
instrumentos junto con otras disciplinas. En este engranaje la planificación del paisaje cobra especial 
importancia en la escala local a partir de propuestas de caracterización (Landscape Character 
Assessment) e infraestructuras verdes. Del mismo modo, en Gran Bretaña, organismos como la 
Countryside Commision, Countryside Commision for Scotland, Natural Conservancy Council y el 
National Trust, entre otros, vienen desarrollando una serie de programas en los que la conservación de 
los espacios litorales lleva asociada proyectos de mejora del paisaje, así como de accesibilidad y 
adecuación para el uso público. En este sentido la aprobación de la Ley Marine and Coastal Access en 
el 2009 asegura la consecución de una ruta en toda la costa inglesa que permita al público realizar 
actividades recreativas. Por último merece la pena destacar que el Ministerio de Environtment, Food 
and Rural Affairs ha establecido el Making Space for Water (MSW) programme. La misión de este 
programa es gestionar los efectos de la subida del nivel del  mar y la erosión costera e integrar en la 




• Bélgica inició en el año 2007 un Master Plan integral para la seguridad y protección del litoral como 
instrumento base de la planificación costera en el horizonte del año 2050. En este país la protección del 
litoral es una responsabilidad nacional, regional y local. Cada una de las tres regiones en las que se 
organiza cuenta con un instrumento de planificación espacial integral. Entre ellos la región de Flandes 
incorpora numerosos proyectos de restructuración, mejora paisajística y defensa del frente costero. Las 
actuaciones más interesantes se formalizan en proyectos para dirigir los efectos del cambio climático. 
Uno de éstos es el denominado De-Poldering Project, en Beveren, en el límite con Holanda, un estuario 
de enorme valor paisajístico y ambiental. Al mismo tiempo Bélgica es uno de los primeros países en 
desarrollar un programa de protección análogo para las Zonas Marinas (2003) que compatibiliza la 
explotación de los recursos, especialmente parques eólicos off-shore, con la preservación de los 
espacios más valiosos.  
 
• Holanda es quizás el país que ha utilizado con mayor intensidad la planificación territorial. Esto se 
explica en gran medida por las amenazas naturales a las que está expuesto su territorio en relación al 
Mar del Norte. A escala nacional Holanda cuenta con el National Spatial Plan (2011) dentro del que la 
planificación del litoral se integra en la línea estratégica de gestión del agua. Existen además diversos 
Esquemas Estructurales o Decisiones Clave de Planificación Territorial (SPKD). Estos esquemas se 
desarrollan en sus 12 provincias mediante planes regionales y planes municipales integrando las 
políticas estructurales y de uso del suelo. Además el paisaje está integrado en la planificación espacial a 
través de estrategias de calidad de infraestructura verde a la escala nacional y regional. Este “doble 
sistema” de planificación territorial y del paisaje está extendido y aporta objetivos de calidad desde la 
participación pública, así como una visualización del paisaje futuro. Merece la pena llamar la atención 
sobre alguna de estas SPKD, en concreto, la denominada “Room for the River” (2006): un programa 
que integra 39 proyectos diseñados para combatir los efectos del cambio climático; así como la SPKB 
para el Wadden Se. Del mismo modo, la reformada Ley del Delta (2010) y el Plan Nacional del Agua 
(2009), contienen estudios y recomendaciones para los próximos 100 años. Uno de sus instrumentos de 
planificación mas interesantes es el Rijn-Maas-Schelde Delta Region, aunque existen numerosos 
proyectos de reestructuración y mejora paisajística dentro del Programa de Defensa Costero. Las 
provincias costeras cuentan además con un órgano consultivo para la costa (POK). Al mismo tiempo, 
Holanda ha desarrollado un programa de protección para las zonas marinas (2005) denominado 
Integrated Management Plan for the North Sea 2015. 
 
• En Alemania su organización federal confiere a los estados federales la competencia en planificación 
espacial bajo la coordinación del Gobierno. Cabe destacar que en este país existe un elaborado sistema 
de planificación del paisaje a todas las escalas, Landschaftspläne, interrelacionado con la planificación 
espacial y con los planes de infraestructura verde. La Federal Spatial Planning Act (2009) armoniza el 
contenido de estos planes con un conjunto de líneas guía. En concreto, el litoral se reconoce como una 
Exclusive Economic Zone y cuenta con una planificación a escala federal del 2009 para el Mar del Norte 
y el Báltico. A escala menor, cada área cuenta con su Plan de defensa del frente costero (Dike Act), 
gestionado junto con la planificación del agua y los recursos naturales. Todos estos planes incorporan 
proyectos de paisaje. 
 
4.2 La definición del ámbito litoral 
Desde un punto de vista sistémico para la definición del litoral es necesaria la inclusión de las unidades 
directamente ligadas a la dinámica litoral o costera: extensión del influjo de las mareas en los estuarios, 
zonas afectadas por procesos geomorfológicos o que presentan un modelado relacionado con la acción 
marina, hábitats o formaciones vegetales litorales, etc. Pero aún más desde el punto de vista meramente 
perceptivo el litoral es un ámbito complejo. Para ilustrar esta idea basta con recordar los trabajos para la 
redacción de los planes de ordenación insular de Gran Canaria y Tenerife realizados por Rosa Barba y 
Ricard Pié (1988) dónde tras los tradicionales análisis de medio físico, ocupación urbana, planeamiento 
urbanístico, accesibilidad y usos, fueron precisamente los estudios de percepción visual, los que 
posibilitaron la delimitación del litoral. “(...) el potencial visual que permanece está esencialmente contenido 
en la forma geométrica general del relieve ya que este, a gran escala, no se modifica con la intervención del 
hombre, ni se encuadra en la perspectiva del quehacer humano, sino que por su condición inalterable 
constituye la primera cualidad de “identidad” del lugar”.8   
                                       
8 Barba, Rosa (1996). El impacto en el planeamiento urbanístico. El control visual de las intervenciones. En “El impacto ambiental en el 




Estudio de las visuales perpendiculares a la costa de Gran Canaria para establecer cual es el ámbito visual del litoral. Rosa 
Barba. Fuente : Equip BCPN (2010). Rosa Barba Casanovas 1970-2000 Obras y Escritos, Asflor Ediciones. Barcelona 
 
 
Esta cuestión es clara en metodologías como la anglosajona, la francesa o la holandesa, que se decantan 
por unidades funcionales, más ligadas a los procesos socioeconómicos. Sin embargo, en nuestro país o en 
Portugal esto no es tan claro, y tan sólo Galicia, Cantabria y Canarias consiguen desmarcarse del ámbito de 
los 500m, a través de la identificación de las cuencas hidrográficas y de las diferentes sierras y alineaciones 
litorales, que definen el área que “mira hacia el mar”.  
 
Del mismo modo, merece la pena destacar la extensión de esta planificación a las aguas y fondos marinos, 
aunque esta es una situación todavía confusa por la distinción competencial en casi todos los países entre 
la planificación territorial y la ordenación del océano. En este sentido, merece la pena llamar la atención 
sobre el modelo de países como Holanda y Francia. En concreto en este último los Planes de Desarrollo 
Marino (SMVM) establecen la idoneidad de usos tanto en las zonas marinas como en la tierra adyacente, 
con el objetivo de dirigir los conflictos entre los distintos usos (pesca, cultivos marinos, puertos y actividades 
de recreo, entre otros). En nuestro país esta experiencia, aunque de manera todavía tímida, se puede 







De manera simplificada podemos dividir los anteriores planes y estrategias en aquellos que incorporan 
propuestas meramente de protección, gestionan el ámbito en su totalidad a través de una zonificación y 
regulación de usos y los que establecen propuestas concretas de planificación, o si se prefiere, de proyecto 
de territorio-paisaje. Estos últimos son más frecuentes en países con una dilatada experiencia en 
planificación territorial y de paisaje y dónde los efectos del cambio climático son más intensos. 
 
 Protección Planificación Gestión 
Portugal •   •  
España 
Galicia •  o  •  
Asturias •   •  
Cantabria •   •  
País Vasco •   •  
Canarias •  o  •  
Francia •  o  •  
Reino Unido •  o  •  
Bélgica •  o  •  
Holanda •  •  •  
Alemania •  •  •  
• Contiene las determinaciones y/o propuestas completas y/o estructurantes 
o Contiene solo algunas propuestas 
Tabla comparativa del modelo de instrumentos de planificación del litoral, (elaboración propia) 
 
 
4.4 Diversidad, conectividad ecológica  
 
Una cuestión aparte, de gran interés para la ordenación, planificación y gestión del litoral, radica en la 
conservación de los hábitats y especies más importantes. Si bien debe constituir un aspecto básico de la 
ordenación, no es el único. El diseño de una red ecológica que garantice la conservación de la biodiversidad 
supone hoy en día un reto mayor: la elaboración de una red ecológica costera compuesta por áreas 
centrales, áreas de rehabilitación y paisajes destacados. Como es lógico, a esta red se incorporan además 
los espacios acogidos a la Directiva Hábitat/ Directiva Aves y la Convención de Berna. Así por ejemplo, 
países como Holanda o Alemania, parten de la creación de una infraestructura verde litoral como soporte 
infraestructural del plan. Otras regiones, como es el caso del Plan de Ordenación del Litoral de Galicia en 
nuestro país, no llegan a establecer esta red, pero si un conjunto de corredores ecológicos apoyados en los 
cauces fluviales que junto con las áreas protegidas posibilitan el establecimiento futuro de esta 




La planificación espacial es una estrategia que analiza y propone las condiciones futuras de un área 
específica. En primer lugar, es necesario identificar los procesos que la afectan y su naturaleza, puesto que 
de éstos se deducen las tipologías de estrategias a introducir. Se debe identificar por ejemplo, si éstas son 
de base natural o antrópica, económicas, productivas, infraestructurales o medioambientales. Entonces es 
cuando se pueden establecer diferentes objetivos. Basándonos en esos objetivos y en los sistemas que 
involucran, es posible elaborar y evaluar diferentes alternativas potenciales para resolver los problemas 
particulares y seleccionar la mejor estrategia a aplicar. En este sentido, de nuevo son los países con más 
tradición en planificación territorial y más fuertemente sometidos a los efectos del cambio climático los que 
incorporan los procesos ecológicos como base del diseño de estrategias adaptativas. La experiencia de 
Holanda y, más recientemente, de Reino Unido y Bélgica son un buen ejemplo. 
 
El resto de los países, incluidos los casos españoles, se limitan al análisis de las zonas de riesgos, el borde 
acantilado, los sistemas dunares y las zonas húmedas, entre otros. Estos planes identifican propuestas 
concretas de intervención, normalmente en lo que se refiere a acciones de defensa de la orla costera o de 





 Riesgos Defensa de la 
orla costera 
Salvaguarda de 




Portugal •  •  •   
España 
Galicia o  o  o   
Asturias   o   
Cantabria   o   
País Vasco   o   
Canarias o  o  o   
Francia o  o  o  o  
Reino Unido •  •  •  o  
Bélgica •  •  •  •  
Holanda •  •  •  •  
Alemania •  •  •  •  
• Contiene las determinaciones y/o propuestas completas y/o estructurantes 
o Contiene solo algunas propuestas 
Tabla comparativa del tratamiento de los fenómenos costeros en los instrumentos de planificación del litoral, (elaboración 
propia) 
 
4.6 Diversidad cultural e identidad 
 
El mantenimiento de la diversidad, en su caso, como rasgo distintivo del carácter de un lugar, integrando los 
cambios derivados del crecimiento de las tramas históricas tanto en el territorio urbanizado como en el rural 
y salvaguardando los elementos (construcciones, instalaciones y usos) más significativos, es un rasgo 
común a todos los planes evaluados, en mayor o menor medida. La caracterización de los asentamientos, la 
catalogación de las edificaciones asociadas al litoral, pero también las tradiciones y el patrimonio 
etnográfico, están afortunadamente ya contemplados en casi todos los modelos analizados.   
 
4.7 Acciones, programa y financiación 
 
Los planes de ordenación del litoral deben resolver los conflictos entre protección y desarrollo y establecer 
un uso racional (wise use) de los recursos9. Por eso es común que todos los planes incorporen una 
regulación de usos y actividades. Es menos común que establezcan propuestas de desarrollo concretas, 
como en el caso holandés y alemán, o que traten conjuntamente el tema turístico, como en Canarias. 
 
El problema del acceso y disfrute del litoral se aborda en la mayoría de estos planes mediante la propuesta 
de una red de caminos peatonales (con prioridad a los existentes), el control del tráfico rodado y la apertura 
de vías cicloturistas. Resulta interesante el tratamiento del borde litoral en el Reino Unido a partir de la 
aprobación de la Ley Marinne and Coastal Access. Quizás en nuestro país merece la pena destacar la 
figura de los parques-playa definidos en el Plan de Ordenación del Litoral asturiano: zonas verdes 
(praderías) en contacto con los arenales situados en lugares de impacto ambiental controlado, para ampliar 
la superficie de usos playeros y desviar el tráfico y los aparcamientos fuera de las playas. 
 
Como es lógico, una estrategia o un plan que no contenga medidas financieras o proyectos de desarrollo, 
será solo una medida coercitiva de los desarrollos, pero no conseguirá redirigir las políticas insostenibles de 
ocupación de suelo. Es por esto que es necesario contar con una base financiera dirigida a proyectos de 
adquisición de suelo, rehabilitación de áreas degradadas, apoyo a los usos y técnicas tradicionales, 
información, formación y proyectos de seguimiento. En este sentido, las experiencias anglosajona y 
francesa resultan ejemplificadoras. En este último, la Ley del Litoral de 1986 permite instituir un impuesto 
departamental de los espacios naturales sensibles (T.D.E.N.S), tomado sobre las licencias de obras cuyo 
porcentaje varía entre el 0 y el 2%. Este impuesto debe utilizarse para la adquisición de terrenos y la 
adaptación y el mantenimiento de espacios naturales. 
 
                                       
9 La definición de wise use se realiza en la Convención sobre los Humedales de Importancia Internacional, llamada la Convención de 
Ramsar. La filosofía de Ramsar gira en torno al concepto de “uso racional”. El uso racional de los humedales se define como "el 
mantenimiento de sus características ecológicas, logrado mediante la implementación de enfoques por ecosistemas, dentro del 
contexto del desarrollo sostenible". 
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4.8 Participación  
 
En las últimas décadas ha habido una tendencia generalizada en la planificación a incorporar en el proceso 
de elaboración del plan procesos participativos. En este sentido, el paisaje lleva implícita en su concepción 
la percepción, remitiendo a la participación social como vía para conocer “las aspiraciones de las 
poblaciones” y formular los “objetivos de calidad paisajística” (CEP, 2000). Este tipo de aproximaciones 
consiguen estrategias territoriales consensuadas, más fácilmente apropiables por la sociedad. Son muchos 
los agentes (públicos y privados) que intervienen en esta planificación espacial, pero son aún más 
numerosos los “agentes de paisaje”, ya que todos de manera, directa o indirecta, colaboramos a construir el 
“sentido del lugar”. El paisaje ha supuesto la “democratización” del territorio en el sentido de que se expresa 
a través de la apropiación colectiva de los lugares. No obstante, aún estamos muy lejos de llegar a las 
aspiraciones del CEP. Tan sólo países como Holanda (seguidos por Reino Unido y Alemania) en los que 
existe una alta conciencia pública sobre la utilidad de la planificación territorial, apoyada además en una 
intensa labor de la administración para formar al ciudadano, incorporan estrategias participativas abiertas e 
integradas en la toma de decisiones y en la gestión posterior del espacio litoral.  
 
No obstante, es cada vez más frecuente que la planificación del litoral aglutine instituciones de carácter 
público o privado con una participación cada vez más activa en la ordenación y la gestión. En este sentido, 
cabe destacar instituciones como el National Trust (Gran Bretaña), Le Conservatoire de Litoral et des 
Rivages Lacustres (Francia) o la European Union for Coastal Conservation. En concreto, las dos primeras 
tienen entre sus objetivos la adquisición de suelo litoral para su protección, restauración y uso público. El 
Conservatoire protege en la actualidad más de 152.000 hectáreas distribuidas a lo largo de 1500 kilómetros 













Un plan que incorpore todos los apartados anteriores podemos decir que es un plan pensado desde paisaje. 
Sin embargo, como hemos visto, este tratamiento es desigual en las regiones analizadas. A pesar de la 
mirada paisajística del plan canario, el análisis del paisaje del Plan de Ordenación del Litoral de Galicia, 
incluso de la caracterización complementaria del paisaje en Reino Unido o Francia, tan sólo parece posible 
afirmar que son las propuestas holandesas y alemanas las que hacen de la concepción del paisaje antes 
apuntada el elemento estructurante de la planificación. 
 
4.10 Seguimiento  
 
Podemos decir que en general en Europa el seguimiento de este tipo de planes ha venido de la mano de la 
evaluación estratégica, contemplando distintos indicadores que sirven para evaluar el grado de 
cumplimiento, así como la evolución de los planes y proyectos de desarrollo. 
 
En este contexto el paisaje, como expresión de las relaciones entre la naturaleza y la sociedad, es un 
indicador visible de los procesos territoriales. Sin embargo son muy pocos los instrumentos de planificación  
territorial que integran estos cambios incorporando indicadores del paisaje para su seguimiento. 
 
 
5. PRIMERAS CONCLUSIONES   
De esta fase inicial de la investigación se pueden extractar las siguientes conclusiones: 
 
• El concepto de “litoral” es cada vez más amplio y complejo y conlleva la necesidad de una nueva 
forma de aproximación a la planificación espacial implicando una mirada holística, integradora y 
creativa.  
 
• Es necesario reforzar la integración y coordinación de las políticas con implicación en el territorio y 
esto sólo es posible desde la escala regional, nacional, incluso transnacional10. 
 
• Las estrategias y propuestas analizadas surgen, en su mayoría, como reacción al modo en el que 
se ha producido el paisaje litoral contemporáneo. Un modelo sin criterio en el que el potencial de un 
lugar se consume contraponiendo el lleno al vacío, lo construido frente a lo conservado. En contra 
de esta manera de ocupar, parece interesante llamar la atención sobre los planes en los que la 
ordenación territorial tiene por objeto la recuperación y ordenación.  
 
• En aquellos territorios con más tradición y en los que los procesos naturales se han visto 
amplificados por los efectos del cambio climático, surgen propuestas en las que el paisaje se 
concibe como el soporte infraestructural del plan desde el punto de vista ecológico, social y cultural, 
dotando de funcionalidad, legibilidad y habitabilidad al territorio. 
 
Finalmente, y a pesar de que la práctica de la conservación de la naturaleza, el desarrollo de paisajes 
culturales y la planificación espacial, cuentan con una dilatada experiencia en la Europa atlántica, son 
escasos aún los instrumentos que incorporan una concepción del paisaje como la expuesta y es mucho más 
difícil todavía encontrar planes territoriales en los que éste sea el soporte infraestructural y socio espacial. 
Es por lo tanto todavía necesario leer entre líneas para reconocer en los planes elementos, procesos y 
valores vinculados al paisaje. Es en este contexto donde el CEP ha aportado claridad y unidad, incluso una 
oportunidad para la renovación de la planificación espacial. No se trata de confrontar metodolgías, sino de 




                                       
10 La región The Wadden Sea, declarada por la Unesco Patrimonio de la Humanidad en el 2009, experimenta un incremento constate 
del nivel del mar lo que ha originado la elaboración de un Master Plan conjunto Holanda- Alemania para dirigir los procesos costeros. 
Del mismo modo, el Blue Isles Plan desarrolla un Master Plan conjunto Bélgica-Holanda para el Delta Metrópolis.  
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